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ตามภารกิจนี้ได ้โดยลำาพัง เมื่อศึกษาการดำาเนินงานในต่างประเทศที่มีนโยบายกระจายอำานาจ 
ในการจัดการศึกษาพบว่ามีความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอย่างเป็นทางการหลาย
รูปแบบรวมถึงความร่วมมือในลักษณะสหการซึ่งประสบความสำาเร็จในการจัดการศึกษาแต่ยังไม่เคย 
มีการนำามาใช้ในประเทศไทย ผู้วิจัยจึงได้ดำาเนินโครงการวิจัยครั้งนี้โดยมีวัตถุประสงค์ (1) เพื่อสังเคราะห์ 
รูปแบบและแนวทางการจัดการศึกษาในลักษณะความร ่วมมือขององค ์กรปกครองส ่วนท้องถิ่น 
ในต ่างประเทศ ประกอบด ้วยสาธารณรัฐฝรั่ ง เศส ญี่ปุ ่น สหรัฐอเมริกา สหราชอาณาจักร 
(อังกฤษและเวลส์) และสหพันธรัฐฟินแลนด์ (2) เพื่อพัฒนารูปแบบและแนวทางความร่วมมือ 
ในการจัดการศึกษาสำาหรับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทย การวิจัยคร้ังนี้ใช้วิธีการวิจัย 
แบบผสมผสาน โดยการวิจัยเอกสาร การสำารวจจากแบบสอบถาม การสัมภาษณ์ การสนทนากลุ่ม 
และการวิจัยภาคสนาม ผลการวิจัยพบว่าผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นส่วนใหญ่ให้การสนับสนุน 
งบประมาณเพื่อการศึกษา และผู้บริหารเกือบทั้งหมดเห็นว่ามีความจำาเป็นต้องดำาเนินภารกิจโดยอาศัย
ความร่วมมือในการจัดการศึกษา โดยเฉพาะการศึกษาในระบบโรงเรียน โดยเห็นว่าควรมีความร่วมมือ 
ทั้งระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบเดียวกัน และต่างรูปแบบ จากการวิจัยภาคสนาม 12 จังหวัด 
พบว่าองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นในประเทศไทยมีความร่วมมือจัดการศึกษาในลักษณะต่างๆ ยกเว้น 
รูปแบบนิติบุคคล ผู้วิจัยจึงได้นำาเสนอรูปแบบความร่วมมือจัดการศึกษาท่ีมีความเป็นไปได้ 5 รูปแบบ
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Abstract
Provision of education is one of the important missions of the local administrative 
organizations; however, many organizations especially the small ones could not fulfill 
this mission by themselves. After reviewing countries which have policies to promote 
decentralization of education, it was found that there were many forms of formal collaboration 
between local administrative organizations, including education syndicate which was an effective 
model in providing education but had not been administered in Thailand. This research 
project was thus studied with the objectives to (1) analyze collaboration models and guidelines 
for the provision of education of local administrative organizations in foreign countries; namely, 
France, Japan, the United States, the United Kingdom (England and Wales), and Finland; 
and (2) to propose models and guidelines for the provision of education of local administrative 
organizations in Thailand. The researchers employed mixed method research consisting 
of document research, survey research using questionnaire, interview, focus group discussion, 
and field research study. Findings reviewed that most of the administrators in local administrative 
organizations provided budgetary support for education in the areas. Almost all of the 
respondents agreed that there should be collaborations among local administrative organizations 
in providing education, especially formal schooling. Such collaborations could be initiated between 
local administrative organizations of the same and different types. Evidence from field research 
in 12 provinces showed that local administrative organizations had some collaboration in many 
models except that in juristic person model. The research proposed 5 models for educational 
collaborations including education syndicate which should be promoted by the Department of 
Local Administration, Ministry of Interior and could be initiated under the principle of 
the Constitution of the Kingdom of Thailand, B.E. 2550 (2007).
Keywords: Educational Collaboration, Local Administrative Organizations, Education Syndicate





ในท ้องถิ่น และส ่ ง เสริมให ้องค ์กรปกครอง 
ส ่วนท ้องถิ่นเป ็นหน ่วยงานหลักในการจัดทำา
บริการสาธารณะซึ่งหมายรวมถึงการศึกษาเป็น 
แนวนโยบายแห ่ ง รั ฐที่ ไ ด ้ รั บการรั บรองไว ้
ในกฎหมายสูงสุดของประเทศ ดังจะเห็นจาก
บทบัญญัติในรัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักรไทย 
พุทธศักราช 2540 มาตรา 289 และรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 










อาณาจักรไทย พุทธศักราช 2550 มาตรา 283 
ยังกำาหนดให้มีการส่งเสริมให้องค์กรปกครอง 











ไว้ในพระราชบัญญัติการศึกษาแห่งชาติ พ.ศ. 2542 
นอกจากน้ีตามนัยแห่งพระราชบัญญัติกำาหนด
แผนและข้ันตอนการกระจายอำานาจให้แก่องค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น พ.ศ. 2542 มาตรา 21 
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นยังสามารถจัดการศึกษา 
ได้หลายลักษณะ เช่น เป็นผู้จัดการศึกษาเอง 
ดำาเนินการในรูปแบบความร่วมมือระหว่างองค์กร
ปกครองส ่วนท ้องถิ่น หรือร ้องขอให ้ รัฐหรือ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอ่ืนดำาเนินการแทน 
กรมส ่งเสริมการปกครองท ้องถิ่น กระทรวง
มหาดไทย ก็ได้มีแนวคิดที่จะส่งเสริมความร่วมมือ
ในการจัดทำาบริการสาธารณะขององค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน รวมท้ังได้มีการออกหนังสือท่ี มท. 
0810/ว 4524 ลงวันที่ 27 ธันวาคม พ.ศ. 2549 
ให ้องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นที่อยู ่ ในพื้นที ่
ใกล้เคียงกันรวมตัวกันจัดกันเป็นกลุ่ม (Zoning) 




ท่ีจะพึงมี ท้ังนี้ กรมส่งเสริมการปกครองท้องถิ่น 
ได้พิจารณารูปแบบสำาหรับการจัดบริการสาธารณะ
ร ่วมกันระหว ่างองค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่น 
















บนฐานความร ่วมมือระหว ่างองค ์กรปกครอง 
วารสารศรีนครินทรวิโรฒวิจัยและพัฒนา (สาขามนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์) ปีท่ี 7 ฉบับท่ี 13 มกราคม - มิถุนายน 2558
50
ส่วนท้องถ่ินด้วยกันหรือกับหน่วยงานภาครัฐ 

















ใ น ป ร ะ เ ท ศ ไ ท ย ใ น ร ะ ดั บ อ ง ค ์ ก า ร บ ริ ห า ร 
ส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหารส่วนตำาบล 
และความคิดเห็นของผู ้เกี่ยวข้อง ประกอบกับ 










ใ นก า ร จั ด ก า ร ศึ กษ าขอ ง อ งค ์ ก รปกค ร อ ง 
ส ่วนท้องถิ่นมีวัตถุประสงค ์ 2 ประการ คือ 
(1) เพื่อสังเคราะห์รูปแบบและแนวทางการจัดการ
ศึกษาในลักษณะความร่วมมือขององค์กรปกครอง





ผู ้วิจัยใช้การวิจัยแบบผสมผสาน (Mixed 










ศึกษาของสาธารณรัฐฝรั่งเศส ญี่ปุ่น สหรัฐอเมริกา 






 2.1) ก�รยกร่�งรูปแบบและแนวท�ง 













ความคิด เห็น เกี่ ย วกับรูปแบบและแนวทาง 
ความร่วมมือในการจัดการศึกษา กลุ ่มตัวอย่าง 
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ที่ศึกษาได้มาจากการสุ่มกลุ่มตัวอย่างแบบหลาย
ขั้นตอน (Multi-Stage Sampling) โดยแบ่งองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินเป็น 3 กลุ่ม ตามข้อมูล 
ท่ีผู้วิจัยได้รับจากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน 
คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่จัดการศึกษา 
อยู ่แล ้ว องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นที่ผ ่าน
การประเมินความพร ้อมตามหลักเกณฑ์ของ
กระทรวงศึกษาธิการ และองค ์กรปกครอง 
ส่วนท้องถิ่นที่ไม่มีประสบการณ์การจัดการศึกษา 
ในระบบโรงเรียน การสุ ่มกลุ ่มตัวอย ่างใช ้ค ่า 
ความคลาดเคลื่อนที่ 0.05 ตามสูตรการเลือก
กลุ่มตัวอย่างของ Taro Yamane ได้กลุ่มตัวอย่าง
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น จำานวน 443 แห่ง 




การสร ้ างและส ่ ง เสริมความร ่วมมือ ป ัจจัย 
และอุปสรรคต่อความร่วมมือ โดยผู้วิจัยเจาะจง
ผู้ทรงคุณวุฒิจำานวน 16 คน ที่เป็นผู้บริหารระดับ
นโยบาย ผู ้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
นั กกา ร เ มื อ งท ้ อ งถิ่ น  ผู ้ บ ริ ห า รกา รศึ กษา 
แ ล ะ นั ก วิ ช า ก า ร ที่ มี ผ ล ง า น  แ ล ะ / ห รื อ 
มีประสบการณ์เกี่ยวกับความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่น
ก�รวิจัยภ�คสน�ม พื้นที่ที่ศึกษาได ้รับ 
การเสนอชื่อจากผู ้ทรงคุณวุฒิ ได ้กรณีศึกษา 
ในพื้นที่ 4 ภาค ภาคละ 3 จังหวัด รวม 12 จังหวัด 
ได้แก่ เชียงราย แพร่ และลำาปาง อุบลราชธานี 
ร้อยเอ็ด นครราชสีมา ฉะเชิงเทรา พระนครศรีอยุธยา 








จากการวิจัยเอกสาร การสำารวจ การสัมภาษณ ์





 รู ปแบบและแนวทางความร ่ วมมื อ 
ในการจัดการศึกษาที่นำาเสนอได้รับการตรวจสอบ 
โดยผู ้ทรงคุณวุฒิ หรือ Expert Judgment 




บริหารส่วนจังหวัด เทศบาล และองค์การบริหาร 
ส่วนตำาบล เพ่ือให้ร ่วมกันแสดงความคิดเห็น 
เกี่ ยวกับรูปแบบและแนวทางความร ่ วมมื อ 
ในการจัดการศึกษาท่ีผู้วิจัยยกร่างขึ้น หลังการ
สนทนากลุ ่มแต่ละคร้ังผู ้วิจัยได้นำาความคิดเห็น 













ส ่วนตอนที่ 3 เป ็นผลการนำาเสนอแนวทาง 
และรูปแบบที่ได้จากการสนทนากลุ่ม





 1.1 ส�ธ�รณรัฐฝรั่งเศส 
  1.1.1 ภ�ร กิจในก�ร จัดก�ร
ศึกษ�ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
โ ค ร ง ส ร ้ า ง ก า รบ ริ ห า ร ก า ร ศึ กษ าขอ ง
สาธารณรัฐฝ ร่ัง เศสแบ ่ ง เป ็นส ่วนกลางหรือ 
ระดับชาติ (Etat) กับส่วนท้องถิ่นซึ่งแบ่งออกเป็น
ระดับภาค (Region) ระดับจังหวัด (Departments) 
และระดับเทศบาล (Commune/Municipalites) 
นอกจากนี้ยังมีการปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษ 




ได้แก่ การฝึกอบรมวิชาชีพ การจัดการด้าน 
ที่ อ ยู ่ อ าศั ย  การวา งแผนพัฒนา เศรษฐกิ จ 
และการจัดการพ้ืนท่ี การพัฒนาเมือง การท่าเรือ
และการขนส่งทางนำ้า การจัดกิจกรรมทางสังคม
และสุขภาพอนามัย การจัดการ ส่ิงแวดล ้อม 
และวัฒนธรรม รวมไปถึงการจัดการการศึกษา
ด้วย ส่วนภารกิจตามความสามารถทั่วไป ได้แก่ 































  1.1.2 รู ปแบบและแนวท�ง
คว�มร่วมมือในก�รจัดก�รศึกษ�
ส า ธ า ร ณ รั ฐ ฝ รั่ ง เ ศ ส ใ ห ้ ค ว า ม สำ า คั ญ
กับความร ่วมมือของท้องถิ่นมาเป ็นเวลานาน 
ดังจะเห็นจากกฎหมายเทศบาล พ.ศ. 2433 
ที่กำาหนดให้เทศบาลสามารถร่วมมือกันเพื่อจัดทำา
บริการสาธารณะเฉพาะด้าน เช่น การเก็บขยะ 
การจัดตั้ งและดำาเนินงานสถานีบำาบัดนำ้ า เสีย 
ซ่ึงต่อมาพัฒนาเป็นรูปแบบท่ีเรียกว่า “สหการ” 
ที่สามารถให้บริการเฉพาะด้าน และให้บริการ 
ที่มีความหลากหลาย และต่อมา พ.ศ. 2502 ได้
มีการตราพระราชกำาหนดให้สหการมีสถานะเป็น 
“องค์การมหาชนอิสระ” (e’stablissements publics) 
ที่ ไ ด ้ รั บ ก า ร รั บ ร อ ง ส ถ า น ะ ท า ง ก ฎหม า ย 
อย่างเป็นทางการ แต่ไม่สามารถจัดเก็บภาษีได ้
แต ่ ก า รดำ า เ นิ นกา รมี ป ัญหาหลายประกา ร 
จึงมีการตรากฎหมาย Chevenement’s Law 
ลงวันที่ 12 กรกฎาคม พ.ศ. 2542 เสนอโครงสร้าง 
ประชาคม 3 รูปแบบ ตามขนาดและลักษณะ 
ความเป็นเมือง ได้แก่ ประชาคมนคร ประชาคมเมือง 
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และประชาคมเทศบาล การรวมกลุ่มขององค์กร
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นในสาธารณรัฐฝรั่ ง เศส 
ในป ัจจุบันจึงมีทั้ งการรวมกลุ ่มที่ ไม ่ มีรูปแบบ








แบ ่งเป ็นสหการเฉพาะของเทศบาล 






อย่าง เช ่น สหการท่ีจัดบริการด้าน
โรงเรียน กับสหการผสม (Syndicat 








ประชาคมนคร (Urban Communities) 
ประชาคมเมือง (Communit ies of 
Agglomerations) ประชาคมเทศบาล 
(Communities of Commune) เขตพิเศษ 
(District) และองค์การสหภาพวิสาหกิจ 
(Trade Union of New Agglomerations) 
กำาลังจะปรับเป็นประชาคมเมือง
 1.2 ประเทศญี่ปุ่น
  1.2.1 ภ�รกิจในก�รจัดก�ร
ศึกษ�ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
กฎหมายปกครอ งตน เอ งขอ งท ้ อ ง ถ่ิ น 
พ.ศ. 2490 ที่อนุวัตตามหมวด 8 ของรัฐธรรมนูญ 
แห่งประเทศญี่ปุ่น แบ่งองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
ออกเป็น 2 ระดับ คือระดับจังหวัด (Prefectures) 
ประกอบด ้ วยองค ์ ก า รบริ ห า รส ่ วนจั งหวั ด 
และเขตพิเศษในมหานครโตเกียว โดยแต่ละจังหวัด 
ประกอบด้วยนคร เมือง และหมู่บ้าน กับระดับ
เทศบาล (Municipalit ies) ซึ่งประกอบด้วย













ศูนย ์การศึกษาต ่อ เนื่ อ งตลอดชี วิ ต 
ศูนย์วิจัย/ฝึกอบรมทางการศึกษา และอื่นๆ 
ยก เว ้ นมหาวิ ทยาลั ยและวิ ทยาลั ย 
จัดแหล ่ ง เ รี ยนรู ้  เช ่น พิพิ ธภัณฑ ์ 
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ด ้านการเงินโดยจ ่ ายเงิน เดือนและ 
ค่าตอบแทนครู ให้เงินอุดหนุนเทศบาล
ตามวัตถุประสงค์เฉพาะ การบริหารงาน












ฝ ึกอาชีพ กับประสานและบริหาร 
งบประมาณภายใต ้ คณะกรรมการ 
การศึกษาจังหวัด
 	เทศบ�ล บ ริหาร จัดการ โรง เ รี ยน
เทศบาลในระดับประถมและมัธยมต้น 
ส่งเสริมกิจกรรมการศึกษานอกโรงเรียน 
จัดตั้งแหล่งการศึกษา เช่น หอประชุม 
ประชาชน ห้องสมดุสาธารณะ ศนูย์ฝึกอบรม 
ปรับตำาราเรียนให้เหมาะกับโรงเรียน
ประถมและมัธยมต้นในท้องถิ่น ทั้งนี้ 
น า ยก เทศมนต รีทำ า หน ้ า ท่ี บ ริ ห า ร 
และจัดการศึกษาระดับอุดมศึกษาของ
สถานศึกษาที่จัดตั้งโดยเทศบาล บริหาร
งบประมาณภายใต ้ คณะกรรมการ 
การศึกษาเทศบาล
  1.2.2 รู ปแบบและแนวท�ง
คว�มร่วมมือในก�รจัดก�รศึกษ�
การจัดการความร ่วมมือระหว ่างองค ์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นของญี่ปุ่นมีขึ้นครั้งแรกในสมัย
เมจิตามระเบียบว่าด้วยเทศบาล มาตรา 6 ในนาม
ของ “อิจิบุจิมุคุมิอะอิ” หรือ “สหการ” ต่อมาจึงได้
มีกฎหมายเพื่อการส่งเสริมความร่วมมือขององค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นญ่ีปุ่น ตามนัยของรัฐธรรมนูญ
แห ่งชาติ พ.ศ. 2489 ในหมวดท่ีว ่ าด ้วย 
การปกครองท้องถิ่นรูปแบบพิเศษซึ่งเปิดโอกาส 
ให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดตั้งสหการร่วมกัน 





ชอบจากรัฐมนตรีที่ เกี่ยวข้อง สหการเทศบาล 




สาธารณะ พื้นท่ีบริการ และการบริหารจัดการ 
มีหลายรูปแบบ คือ สหการรวม (Full Cooperative) 
สหการเขตกว ้าง (Wide – area Union) 
สหการการจัดการ (Administrative Cooperative) 
และสหการพิ เศษ (Par t ia l Cooperat ive) 
ซึ่งจัดตั้งขึ้นเพื่อกิจการใดโดยเฉพาะ เช่น จัดการ
ศึกษาภาคบังคับในท้องถิ่นเพื่อให้ได้มาตรฐาน 
ทั่วถึงกัน นอกจากนี้ ประเทศญี่ปุ่นยังมีหน่วยงาน 
การปกครองรูปแบบพิเศษท่ีตั้งขึ้นจากความร่วมมือ 
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นอีกรูปแบบหนึ่ง 
คือ บรรษัทพัฒนาท้องถิ่น (Local Development 
Corporations) เกิดจากความร่วมมือกันของ
องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นรูปแบบทั่วไป (จังหวัด 
เทศบาล) ตั้งแต่ 2 แห่งขึ้นไป เพื่อดำาเนินกิจการ 




หรือ Part ial Associat ion (PA) องค ์การ 
ความร่วมมอืระดบัภมูภิาคหรอื Regional Union (RA) 
ซึ่งเป็นการรวม PA เพื่อดำาเนินภารกิจหลายอย่าง 
การมอบหมายภารกิ จห รือ En t r u s tmen t 
โดยองค์กรปกครองส ่วนท้องถิ่น (เทศบาล) 
วารสารศรีนครินทรวิโรฒวิจัยและพัฒนา (สาขามนุษยศาสตร์และสังคมศาสตร์) ปีท่ี 7 ฉบับท่ี 13 มกราคม - มิถุนายน 2558
55
ที่อยู ่ ติดกันหรือเขตจังหวัดเดียวกันมอบหมาย
งานที่ไม ่สามารถดำาเนินการเองได ้ให ้องค ์กร
ปกครอง ส่วนท้องถ่ินอ่ืนดำาเนินการแทนโดย
มีการทำาข ้อตกลงร ่วมกัน และสภาความร่วม
มือหรือ Council ทั้งนี้ ความร่วมมือระหว่าง
องค ์กรปกครองส ่ วนท ้องถิ่ น เพื่ อจัดบริการ
ด ้านการศึกษาที่ ได ้ดำา เนินการมาครอบคลุม
งานของโรงเรียนประถม โรงเรียนมัธยมต ้น 





  1.3.1 ภ�ร กิจในก�ร จัดก�ร
ศึกษ�ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
มลรัฐต่างๆ มีความเป็นอิสระในการบริหาร 
จั ดกา รศึ กษาตามนั ยของ รั ฐ ธ ร รมนูญแห ่ ง
สหรัฐอเมริกา การบริหารการศึกษาจึงอยู่ภายใต้
ความรับผิดชอบของรัฐบาลประจำามลรัฐ องค์กร
ปกครองส ่วนท ้องถิ่นในระดับมลรัฐสามารถ 
แบ ่ ง ได ้ ตามหน ้ า ท่ีห รือจำ านวนภาร กิจ เป ็น 
2 ลักษณะ คือ องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ที่มีหน้าที่ทั่วไปหรือทำาหน้าที่หลายอย่างในพื้นที่ใด
พื้นที่หนึ่ง เช่น ซิตี้ (City) เทศบาลที่เรียกว่าทาวน์
และทาวน์ชิพ (Town and Townships) เคาน์ตี้ 
(County) กับองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีหน้าที่ 
โดยเฉพาะอย่างใดอย่างหนึ่งหรือมากกว่า เช่น 
สหการหรือเขตพื้นที่พิเศษ (Special District) 
ที่ทำาหน้าที่ในการจัดการนำ้าประปาสำาหรับประชาชน 
และสหการเกี่ ยวกับการศึกษาที่ เ รี ยกกันว ่ า 
เขตการศึกษาหรือเขตโรงเรียน (School District) 
ซึ่งทำาหน้าที่เฉพาะเรื่องโรงเรียนเพียงอย่างเดียว 





สำาหรับประชาชนในทาวน์ 1 แห่งขึ้นไป มีสถานะ
และอำานาจหน้าที่เทียบเท่าเคาน์ตี้ (County/
City) จึงสามารถเก็บภาษีได้ บางมลรัฐมีทั้งระบบ
โรงเรียนท้องถ่ิน (Local-Dependent School 
System) และเขตการศึกษา





“เขตพิเศษ” (Special District) มีความแตกต่าง
กันตามธรรมนูญของแต่ละมลรัฐ [2] แต่โดยทั่วไป 
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีมีหน้าท่ีโดยเฉพาะ 
ดังเช ่น สหการเ ก่ียวกับการศึกษาท่ีเ รียกว ่า 











 1.4 สหร�ชอ�ณ�จักร (อังกฤษ 
และเวลส์)
  1.4.1 ภ�ร กิจในก�ร จัดก�ร
ศึกษ�ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
องค์กรบริหารการศึกษาท้องถ่ิน (Local 
Education Authorities - LEAs) ของอังกฤษ 
ได้รับการจัดต้ังข้ึนตามพระราชบัญญัติการศึกษา 
พ.ศ. 2487 สมาชิกสภาซึ่งเป ็นผู ้แทนท่ีได ้
รับการเลือกตั้งจากผู ้อยู ่อาศัยในพื้นที่ จังหวัด 
(County) เขต/อำาเภอ (District) หรือสภา
เทศบาล (Borough Councils) ที่ได้รับการตั้งเป็น
องค์กรบริหารการศึกษาท้องถ่ิน มีหน้าท่ีจัดการ












ปฏิรูปการศึกษา พ.ศ. 2531 ซึ่งกำาหนดให้มี 
การดำาเนินการให้สถานศึกษาได้รับการพัฒนา 
อย่างต่อเนื่อง จัดสรรเงินอุดหนุนและตรวจสอบ 












การปกครองท้องถิ่นแห่งเวลส ์ พ.ศ. 2537 
และมาตรา 101 แห่งพระราชบัญญัติการปกครอง
ท้องถิ่น พ.ศ. 2515 ในการดำาเนินภารกิจแทน








ศึกษาในจำานวนที่ “เพียงพอ” ด้วยเหตุนี้ องค์กร
















(Inter-Authority Learning Network) มีตัวอย่าง
เช่นการจัดตั้ง South East Wales Education 





  1.5.1 ภ�ร กิจในก�ร จัดก�ร
ศึกษ�ขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น
สาธา รณรั ฐฟ ิ นแลนด ์ แบ ่ ง ก า รบริ ห า ร 
เป็นส่วนกลาง ภูมิภาค (จังหวัด) และท้องถ่ิน 
(เทศบาล) ซึ่งเป็นเขตปกครองตนเอง และบริหารงาน 
โดยคณะกรรมการประจำ าท ้ องถิ่ นที่ ม าจาก
การเ ลือก ต้ัง ในจำ านวนน้ีประมาณคร่ึงหน่ึง 
เป็นองค์กรปกครองท้องถิ่นร่วม (Joint Municipal 
Authorities) เทศบาลต่างๆ ประสานงานกัน
ในระดับอนุภูมิภาค และภูมิภาค มีการรวมตัว
ระหว่างองค์กรปกครองท้องถิ่นตั้งแต่ 2 แห่งขึ้นไป 
เพื่อดำาเนินภารกิจเฉพาะด้านในลักษณะที่เป็น 
งานถาวร เช่น การรวมกันเป็นเขตสถานพยาบาล 
หรือคณะกรรมการภูมิภาคเพื่อดำาเนินภารกิจหลัก





















ส่วนท้องถิ่น (Joint Authorities) 
เป็นองค์กรอิสระที่ทำาสัญญาเพื่อร่วมกัน 
ดำาเนินภารกิจเฉพาะด้านโดยไม่จำากัดเวลา 









ภูมิภาคย่อย/ภูมิภาค เช่น การศึกษา 





สหกรณ์ และมูลนิธิ เพื่อสร้างความ 










พุทธศักราช 2550 บัญญัติ ให ้ รั ฐส ่ ง เสริม 
และสนับสนุนการกระจายอำานาจการจัดการศึกษา
เพื่อให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นจัดและมีส่วนร่วม 
ใ นก า ร จั ด ก า รศึ กษ า เพื่ อพัฒนามาต ร ฐ าน 
และคุณภาพการศึกษาให้เท่าเทียมและสอดคล้อง










แบบสหการที่มีอยู่ขณะนี้แบ่งได้เป็น 2 รูปแบบ 
รูปแบบแรกคือ สหการเฉพาะของเทศบาล จัดตั้งขึ้น 
ภายใต้ความร่วมมือเฉพาะเทศบาลด้วยกันแต่
การจัดตั้งและยุบเลิกสหการจะทำาได้โดยการตรา 
เป็นพระราชกฤษฎีกา อีกรูปแบบหนึ่ง คือ สหการผสม 
ซึ่ งเกิดจากความร ่วมมือขององค ์กรปกครอง 
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ส ่วนผลการวิจัยเชิงสำารวจพบว ่าองค ์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นเกือบทั้งหมดให้การสนับสนุน
งบประมาณเพ่ือการศึกษา ส ่วนใหญ่ร ้อยละ 
67.50 มีประสบการณ์ร ่วมทำาภารกิจต ่างๆ 
กับหน่วยงานอ่ืน เช่น กีฬา สุขภาพ แต่ไม่ได้










ในระดับตำ่ากว ่ามัธยมศึกษามากที่สุดต ่างจาก 
ผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินอื่นๆ ที่เห็น
ว ่าควรร ่วมมือจัดศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก สำาหรับ
หน่วยงานท่ีผู้บริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
เห็นว่ามีความเป็นไปได้ในการร่วมมือจัดการศึกษา 
ได้แก่ หน่วยงานของกระทรวงศึกษาธิการ (ร้อยละ 
62 .30) รองลงมา คือ องค ์ กรปกครอง 
ส ่วนท ้องถ่ินรูปแบบเดียวกัน เช ่น เทศบาล
กับเทศบาล หรือ อบต. กับ อบต. (ร้อยละ 
51.70) องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นต่างรูปแบบ 
เช่น อบจ. กับเทศบาล หรือ อบจ. กับ อบต. 





ดังกล่าวในสัดส่วนใกล้เคียงกัน (ร้อยละ 53.10 
และ 43.50 ตามลำาดับ) แต่ส่วนใหญ่เห็นว่า 
ความร่วมมือระหว่างองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ในรูปแบบสหการมีความเป็นไปได้ 
เม่ือผู ้ วิ จัยทำาการศึกษาภาคสนามในกรณี
ศึกษา 12 จังหวัด ในช่วงที่ทำาการรวบรวมข้อมูล
ได้พบตัวอย่างความร่วมมือในการจัดการศึกษา 
หลายรูปแบบยกเว้นรูปแบบสหการ ตัวอย่าง
เ ช ่ น  กา ร จั ดทำ าบั น ทึ กข ้ อตกลง  (MOU) 
ความร่วมมือด้านวิชาการและพัฒนาการจัดการ







จั งหวัด การจัดตั้ ง โครงการอุทยานความรู  ้
เพื่อให้เป ็นแหล่งเรียนรู ้ทางด้านวิทยาศาสตร ์
และเทคโนโลยีของเยาวชนและประชาชนในจังหวัด 














รูปแบบความร ่วมมือ เป ็นอุปสรรคมากที่สุด 
ส ่วนป ัจจัยภายในชุมชนท่ีเห็นว ่าจะส ่งเสริม 
ความร่วมมือในการจัดการศึกษาของท้องถิ่นได ้
มากท่ีสุด คือ การเห็นความสำาคัญของการร่วมมือ 
ในการจัดการศึกษา ความต้องการของชุมชน 
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ความชัดเจนในบทบาทหน้าที่ขององค์กรปกครอง 
ส ่วนท ้อง ถ่ินท่ีจะร ่วมมือในการจัดการศึกษา 
และความสมัครใจขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
และการมีบุคลากรรับผิดชอบภารกิจที่เป็นความ
ร่วมมือ ท้ังน้ี ผลการวิจัยเชิงสำารวจดังกล่าว 
สอดคล้องกับผลการสัมภาษณ์ที่ผู ้ทรงคุณวุฒิ 
เห็นว ่าป ัจจัยสนับสนุนความร ่วมมือในการจัด 
การศึกษาขององค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่ น 























	 	หลั กก�ร จัดก�รศึ กษ� ท่ีมุ ่ ง เน ้ น
คุณภ�พ การร ่วมมือจัดการศึกษา
ต้องเน้นให้ประชาชนได้รับการศึกษา
ที่มีคุณภาพและมาตรฐานไม ่ตำ่ ากว ่า
มาตรฐานชาติ



























ซึ่งมีทั้ งรูปองค ์การมหาชนอิสระและองค ์การ
ทั่วไป รูปแบบที่นิยมจัดตั้งคือ สหการ ประชาคม 
เขตพิเศษ และองค์การความร่วมมือระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถิ่นซึ่งเป็นองค์กรอิสระ บริหาร




รูปแบบองค ์การความร ่วมมือระหว ่างองค ์กร
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ส ่ วนคว าม ร ่ ว ม มื อ ท่ี ไ ม ่ เ ป ็ น นิ ติ บุ คคล 
มีหลายรูปแบบ เช่น ความร่วมมือแบบทางการ 
และไม่เป็นทางการที่ไม่ได้มีการตั้งองค์กร เช่น 
การมอบหมายภารกิจให้องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
อื่ นดำ า เนินการแทนตามอำ านาจที่ กำ าหนดไว ้ 
ในกฎหมาย การตั้งคณะกรรมการร่วมเฉพาะกิจ 
การจัดทำาข้อตกลงความร่วมมือหรือบันทึกความ
เข้าใจร่วมกัน (MOU) ระหว่างองค์กรปกครอง 
ส่วนท้องถ่ินซึ่งอาจกระทำาได้ทั้งระหว่างองค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบเดียวกันและต่าง




ในพ้ืนท่ีบริการ (Area-based Agreement) 
โดยไม่จำากัดเฉพาะพื้นที่ในเขตของตน ตามรูปแบบนี้ 







หรือภ� คีคว�มร ่ วม มือ องค ์ ก รปกครอง 
ส ่วนท้องถิ่นรูปแบบเดียวกันหรือต ่างรูปแบบ 
ร่วมมือจัดการศึกษาโดยไม่จำาเป็นต้องมีพื้นที่ติดกัน 
แต ่มี วั ตถุประสงค ์ ร ่ วมกัน การดำ า เนินการ 
อาจใช ้รูปแบบเครือข ่าย/ภาคีความร ่วมมือ 
โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นที่มีความพร้อม 
และศักยภาพเป ็น “แม ่ข ่าย” ความร ่วมมือ 
ตัวอย่างที่มีการดำาเนินการแล้วในต่างประเทศ 
ส ่ วนใหญ ่ เป ็น เครื อข ่ ายการศึกษาทางไกล 










เ ช ่ น  อ บต .  จั ด ก า ร ศึ ก ษ า ร ะ ดั บ ป ฐ ม วั ย 
ศูนย์พัฒนาเด็กเล็ก เทศบาลจัดการศึกษาระดับ
ประถมศึกษาและมัธยมศึกษาตอนต้น อบจ. 








คว�มร ่วมมือด ้วยก�รแบ ่ งง�นต�ม
ภ�รกิจก�รบริห�รก�รศึกษ� องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถิ่นอาจตกลงแบ่งงานที่จะดำาเนินการ
ตามหลักการบริหารการศึกษา 4 ด ้าน คือ 
การบริหารวิชาการ งบประมาณและการเงิน 
งานบุคคล และการบริหารท่ัวไป โดยมีการจัด




เรื่องของเงิน ส่วน อบจ. มีความพร้อมด้านวิชาการ 
ตกลงสนับสนุน ช ่วยเหลือทางด ้านวิชาการ 
การฝึกอบรมเพื่อพัฒนาวิชาชีพครู
5) รูปแบบคว�มร ่ วมมือต�มระดับ
ศักยภ�พ องค ์กรปกครองส ่วนท ้องถิ่นร ่วม





และความรับผิดชอบเท ่ า เทียมกันเนื่ องจาก 
มีความพร้อมใกล้เคียงกัน การตั้งคณะกรรมการ


































ภาครัฐ ส่วนการดำาเนินการมีหลายรูปแบบ อาทิ 
การมีอำานาจการบริหารร่วมกัน (Shared Power 
Cooperation) ที่เป็นรูปแบบการร่วมมืออย่างเป็น


















นอกจากน้ียังได ้นำาเสนอรูปแบบความร ่วมมือ 
5 รูปแบบ ซึ่งสามารถนำาใช้ในประเทศไทย รูปแบบ 









การปกครองท ้องถิ่ น ส ่ วนความร ่ วมมือใน 
รูปแบบที่เป็นนิติบุคคลอาจพิจารณาการบริหารงาน 




ระเบียบกฎหมายที่ เกี่ยวข ้องก ่อนโดยเฉพาะ 
ในส่วนสหการเฉพาะของเทศบาลโดยการแก้ไข
พระราชบัญญัติเทศบาล พ.ศ. 2496 (รวมท้ัง
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ให ้ ชั ด เจนก ่ อน เนื่ อ งจากผลการวิ จั ยพบว ่ า 
ผู้ที่เกี่ยวข้องมีความเข้าใจและไม่เข้าใจความร่วมมือ 
ในรูปแบบสหการในสัดส ่ วนที่ ใกล ้ เคี ยงกัน 
อย่างไรก็ตาม การที่รัฐธรรมนูญแห่งราชอาณาจักร
ไทย พุทธศักราช 2550 สนับสนุนให้องค์กร
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